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JUR ISPRUDENT IE
H O F V A N J U S T I T I E
35 Artikel 290 en 291 VWEU
Zaak C-427/12,
Commissie/Parlement en Raad
Arrest van 18 maart 2014 (Grote kamer)
Artikel 290 en 291 VWEU – Gedelegeerde
handeling en uitvoeringshandeling – Biociden
– Europees Agentschap voor chemische stoffen
– Vaststelling van vergoedingen door Commissie
Zaak C-427/12: Een verduidelijking van de
scheidslijn tussen gedelegeerde en
uitvoeringshandelingen?
Op 18 maart 2014 wees het Hof van Justitie
zijn arrest in de zaak ECHA-vergoedingen,1
de eerste gelegenheid voor het Hof om zich
uit te spreken over de problematische
scheidslijn tussen de gedelegeerde handelin-
gen onder artikel 290 VWEU en de uitvoe-
ringshandelingen onder artikel 291 VWEU.
Het belang van deze zaak vloeit voort uit de
wijzigingen die het Verdrag van Lissabon
heeft aangebracht aan de hiërarchie der
rechtsnormen en de types EU-handelingen.
Vooraleer de zaak zelf toe te lichten, wordt
kort bij deze wijzigingen stilgestaan.2
Het comitologiesysteem na Lissabon
Het Verdrag van Lissabon legde een aantal
vraagstukken bloot die tot dan toe verhuld
waren in de weinig transparante wereld van
de comitologie. Met de introductie van de
gedelegeerde handeling in artikel 290
VWEU werd een belangrijk element uit de
rechtspraak van het Hof, sinds de zaak
Köster,3 gecodificeerd. In die zaak oordeelde
het Hof voor de eerste maal dat over de es-
sentiële elementen van een te regelen mate-
rie moet besloten worden door de (formele)
wetgever, waarna de Commissie kan gemach-
tigd worden om de niet-essentiële elementen
vast te leggen binnen haar uitvoeringsbe-
voegdheden voorzien in artikel 155 EEG (later
artikel 211 EG). De notie van uitvoering werd
nu door het Verdrag van Lissabon beperkter
geïnterpreteerd in artikel 291 VWEU dat de
uitvoeringshandeling voorziet.
Overeenkomstig het tweede comitologiebe-
sluit van 1999 (en het amendement erop
van 2006), kon de Commissie via haar uit-
voeringsbevoegdheden de niet-essentiële
elementen van een wetgevend basisbesluit
aanpassen of bijwerken door middel van de
regelgevingsprocedure of de regelgevings-
procedure met toetsing.4 Zulke (materiële)
wetgeving viel bijgevolg onder de brede
noemer ‘uitvoering’, terwijl het Verdrag van
Lissabon nu voorziet dat de wijziging of
aanvulling van (formele) wetgeving, op haar
niet-essentiële elementen, via een gedelegeer-
de handeling geschiedt.
Hoewel het Verdrag van Lissabon daardoor
een zekere vereenvoudiging en verduidelij-
king inhield, was het duidelijk dat het Hof
van Justitie op een gegeven moment zou
gevraagd worden om een en ander verder te
preciseren. De huidige zaak past hier perfect
in, aangezien het Hof gevraagd werd om de
al dan niet bestaande grijze zone tussen de
gedelegeerde en uitvoeringshandeling te
verduidelijken.5 Zoals advocaat-generaal
Cruz Villalón opmerkte was dit de eerste,
maar zeker niet de laatste, zaak waarin deze
vraag gesteld werd.6 Vooraleer in te gaan op
de feiten van de zaak, zullen de twee Ver-
dragsartikelen in herinnering gebracht
worden.
Artikel 290 VWEU beschrijft de gedelegeer-
de handeling als een niet-formeel wetgeven-
de handeling van algemene strekking waar-
mee de Commissie een wetgevende hande-
ling kan wijzigen of aanvullen. Hiertoe dient
die wetgevende handeling wel in deze moge-
lijkheid te voorzien en moet ze de doelstel-
lingen, inhoud, strekking en duur van de
delegatie aangeven.7 De wetgever kan de
Commissie hierbij controleren door te
voorzien dat de delegatie te allen tijde inge-
trokken kan worden (door de Raad of het
Parlement) en dat de wetgever (Raad of
Parlement) bezwaar kan maken tegen speci-
fieke ontwerp-gedelegeerde handelingen.
Bij gebrek aan een horizontaal instrument
moet dit telkens ad hoc in het wetgevend
basisbesluit geregeld worden, hoewel de in-
stellingen ook een Common Understanding
on Delegated Acts hebben gesloten.8
Voor de uitvoeringshandelingen in artikel
291 VWEU is wel een horizontaal instru-
ment voorzien. De comitologieverordening
bepaalt hoe vertegenwoordigers van de lid-
staten toezien op de Commissie wanneer
deze uitvoeringshandelingen aanneemt.9
Aangezien het de lidstaten zijn die in de re-
gel het EU-recht uitvoeren (artikel 291 lid 1
VWEU), zijn het ook zij die de Commissie
controleren wanneer deze uitzonderlijk uit-
voeringsbevoegdheden uitoefent. Artikel 291
lid 2 VWEU voorziet dat dit het geval is
wanneer voor de uitvoering van het basisbe-
sluit in kwestie eenvormige voorschriften
vereist zijn. Het Verdrag van Lissabon heeft
deze kwestie enigszins geobjectiveerd, aan-
gezien het verlenen van uitvoeringsbevoegd-
heden aan de Commissie voorheen binnen
de discretie van de wetgever lag. Nu echter
voorziet het Verdrag in zulke bevoegdheden
wanneer (objectief) vastgesteld wordt dat
een bepaling eenvormig moet uitgevoerd
worden.10 Welke controle de lidstaten kun-
nen uitoefenen op de Commissie hangt af
van de specifieke procedure vermeld in de
wetgevende handeling. De nog bestaande
verwijzingen naar de procedures van het
comitologiebesluit moeten nu gelezen wor-
den als verwijzingen naar de procedures van
de comitologieverordening. De enige uitzon-
dering hier is de regelgevingsprocedure met
toetsing die zal uitdoven en waarvoor de ge-
delegeerde handeling in de plaats komt. Dit
uitdovingsproces had reeds in 2014 moeten
beëindigd zijn, maar omwille van de grotere
zeggenschap die lidstaten hebben onder de
regelgevingsprocedure met toetsing (verge-
leken met de rol van de Raad bij de aanname
van een gedelegeerde handeling) houdt de
Raad de goedkeuring van de noodzakelijke
omnibusverordeningen vooralsnog tegen.11
Deze hervorming geïntroduceerd door het
Verdrag van Lissabon werd in de doctrine
veelvuldig bediscussieerd en van meet af aan
was duidelijk dat een aantal open vragen
zouden moeten ingevuld worden door de
instellingen, met een mogelijkheid dat het
Hof van Justitie gevraagd zou worden
klaarheid te scheppen. Wat betreft de
scheidslijn tussen artikel 290 en 291 VWEU
merkte Craig vijf grote problemen op.12 De
zaak in casu valt onder wat Craig een taalpro-
bleem noemt. Immers, onder de logica van
het Verdrag dienen gedelegeerde handelin-
gen om een wetgevende handeling te wijzi-
gen of aan te vullen of om iets ‘toe te voegen’
aan de wetgevende handeling. De uitvoe-
ringshandeling dient daarentegen enkel om
een bepaling in een bindende handeling te
implementeren. Craig merkt echter terecht
op dat zelfs een loutere uitvoering ook resul-
teert in een toevoeging. Aangezien beide
types handelingen kunnen dienen om iets
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‘toe te voegen’, is de scheidslijn tussen beide
niet geheel duidelijk en rijst de vraag wan-
neer een nieuw, niet-essentieel element aan
een wetgevende handeling wordt toege-
voegd. In dat geval kan de ‘uitvoeringshan-
deling’ niet gebezigd worden.
Craig kwalificeerde deze taalkwestie terecht
als een taalprobleem aangezien deze ondui-
delijke scheidslijn het fundamenteel norma-
tief onderscheid tussen beide types hande-
lingen in twijfel trekt. Dit, veel meer dan de
repercussies omwille van het verschil in
procedures (dat op zich niet meer is dan een
gevolg van het eerste onderscheid) die van
toepassing zijn op de gedelegeerde en uitvoe-
ringshandelingen maakt dan een probleem
uit.13 Hierbij dient wel opgemerkt te worden
dat Craig er impliciet van uit lijkt te gaan dat
de toepassingssferen van artikel 290 en 291
VWEU verschillend en onderling exclusief
zijn. Hoewel deze premisse logisch lijkt,
omwille van de verschillende functies van
beide types handelingen en de verwoording
van de Verdragsbepalingen,14 was dit geen
uitgemaakte zaak en is het ook deze proble-
matiek die voor het Hof kwam in de zaak
ECHA-vergoedingen.
De feiten
In het licht van de hierboven besproken
problematiek zijn de feiten van deze zaak
volstrekt helder. Via Verordening (EU)
528/2012 heeft de EU-wetgever het commer-
cialiseren van biociden gereguleerd.15 De
verantwoordelijkheid voor de implementatie
van dit regelgevend kader is verdeeld tussen
de nationale en Europese autoriteiten,
waarbij er ook een belangrijke rol is wegge-
legd voor het Europees Chemicaliënagent-
schap (ECHA). In het kader van deze anno-
tatie dient niet ingegaan te worden op de
details van de regelgeving, maar kan het
volstaan om op te merken dat ondernemin-
gen die een autorisatie wensen voor het op
de markt brengen van een biocide een ver-
goeding dienen te betalen aan het ECHA
om de administratieve kosten (gemaakt door
dit agentschap) te dekken.
Het gegeven dat vergoedingen betaalbaar
zijn aan EU-agentschappen is intussen een
standaardpraktijk. Hoewel deze agentschap-
pen vaak worden gekwalificeerd als autono-
me of onafhankelijke organen zijn zijzelf
echter nooit bevoegd om de hoogte van de
vergoedingen te bepalen. Hiertoe wordt
doorgaans de Europese Commissie gemach-
tigd.16 Ook in de verordening in casu was dit
het geval, aangezien artikel 80 lid 1 voor-
schrijft dat de Commissie een uitvoerings-
verordening dient aan te nemen om de ver-
goedingen vast te leggen. In haar oorspron-
kelijke voorstel had de Commissie echter
voorzien dat hiervoor de regelgevingsproce-
dure met toetsing zou gebruikt worden.17 Na
de inwerkingtreding van het Verdrag van
Lissabon amendeerde het Parlement het
voorstel o.a. op dit punt door een en ander
aan te passen aan de vernieuwingen door
het Verdrag gebracht.18 De Commissie
volgde de suggestie van het Parlement om
dit per gedelegeerde handeling te regelen,19
maar de Raad insisteerde op het gebruik van
een uitvoeringsverordening, aangenomen
via de onderzoeksprocedure zoals voorzien
in de comitologieverordening. Uiteindelijk
ging het Parlement overstag, maar liet het
in een verklaring optekenen: ‘Om in tweede
lezing een akkoord te bereiken, heeft het
Europees Parlement daarom in bepaalde
specifieke gevallen uitvoeringshandelingen
in plaats van gedelegeerde handelingen
aanvaard. Het onderstreept echter dat die
bepalingen niet mogen worden beschouwd
of gebruikt als precedent om soortgelijke
situaties in toekomstige wetgevingshandelin-
gen te regelen.’20 Het uiteindelijke artikel
80 van de verordening bepaalt dan dat de
uitvoeringsverordening van de Commissie
(i) de betaalbare vergoedingen, (ii) de regels
inzake verlaagde vergoedingen en (iii) de
betalingsvoorwaarden bepaalt. Het derde lid
van artikel 80 voorziet verder in een aantal
beginselen die de Commissie dient te respec-
teren bij het uitwerken van de uitvoeringsre-
gels, zoals: het beginsel van de kostendek-
king; de noodzaak om, daar waar passend,
rekening te houden met de noden van
mkb’s/kmo’s; het afstemmen van de beta-
lingstermijnen op de termijnen in de admi-
nistratieve procedure, enz.
De Commissie zelf was van oordeel dat deze
materie per gedelegeerde verordening dien-
de geregeld te worden en stelde dan ook be-
roep in voor het Hof, waarbij de nietigverkla-
ring van artikel 80 lid 1 van de verordening
gevorderd werd.
De conclusie van advocaat-generaal
Cruz Villalón
De A-G vat zijn conclusie aan met een theo-
retische en tekstuele analyse van artikel 290
en 291 VWEU vooraleer tot de eigenlijke
vraag te komen aangaande de scheidslijn
tussen beide.21 Eenmaal daar aangekomen
werd de A-G geconfronteerd met de radicaal
verschillende zienswijzen van de Commissie
en Raad betreffende het toepassingsgebied
van beide artikelen, een problematiek die in
de loop van de conclusie terugkeert. Vanuit
theoretisch oogpunt kan men argumenteren
dat beide artikelen los van elkaar staan en
elkaar ook uitsluiten, aangezien de aanpas-
sing van wetgeving fundamenteel verschilt
van de uitvoering van wetgeving. In de
praktijk zal men doorgaans zowel bij aanpas-
sing als uitvoering iets ‘toevoegen’ aan de
wetgevende handeling (cf. supra), waardoor
er een grijze zone ontstaat waarin het niet
duidelijk is of de ‘toevoeging’ neerkomt op
een uitvoering of daarentegen neerkomt op
een aanpassing.
De Commissie hield vast aan de theoretische
lijn en benadrukte ‘de aard van de bevoegd-
heid die de wetgever wil overdragen’.22
Aangezien de aard van een uitvoeringsbe-
voegdheid fundamenteel verschilt van een
bevoegdheid tot aanpassing van wetgeving
was de Commissie van mening dat ‘de wer-
kingssfeer van de respectieve artikelen als
“elkaar uitsluitend” gekwalificeerd’23 moet
worden. De Raad argumenteerde evenwel
dat de mate waarin nieuwe wezenlijke re-
gels, rechten of verplichtingen gecreëerd
worden bepalend is. Dit houdt dan ook het
bestaan van een grijze zone in, een duister
gebied waarin het onduidelijk is of de toe te
voegen nieuwe regels, rechten of verplichtin-
gen van dien aard of omvang zijn dat ze de
aanname van een gedelegeerde handeling
noodzaken. Hoewel de A-G van mening was
dat deze kwestie niet beslecht moest wor-
den,24 bleef ze de kop opsteken.
Dit meteen al bij de vraag naar de mogelijk-
heid en de omvang van de rechterlijke toet-
sing. Immers, in het geval dat het om ge-
scheiden en onderling exclusieve sferen gaat,
zou het Hof de keuze van de wetgever voor
de gedelegeerde dan wel uitvoeringshande-
ling aan een volledige toetsing moeten on-
derwerpen. Wordt het bestaan van een grijze
zone erkend, dan is het gerechtvaardigd en
aangewezen dat het Hof slechts een beperkte
toetsing hanteert.25 De A-G merkte op dit
punt enkel op dat het Hof de keuze van de
wetgever ‘in zekere mate toetst,’26 opdat de
introductie van de gedelegeerde handeling
door het Verdrag van Lissabon geen dode
letter zou blijven. Hierna legde de A-G een
verband met die andere belangrijke
scheidslijn, deze tussen wetgevende en ge-
delegeerde handelingen, oftewel het onder-
scheid tussen essentiële en niet-essentiële
elementen van regelgeving. Aangezien het
Hof op deze scheidslijn slechts een beperkt
toezicht houdt, was de A-G van mening dat
het toezicht van het Hof op de scheidslijn
in casu ook beperkt moest zijn.27 Dit zou
impliceren dat de A-G zich inschrijft in de
grijze-zone-these, maar verder stelt hij:
‘Weliswaar ligt die andere grens niet binnen
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een continuüm zoals [de scheidslijn tussen
de gedelegeerde en de wetgevingshande-
ling].’28 Echter, indien de uitvoerings- en
gedelegeerde handeling niet op een conti-
nuüm te situeren zijn, zijn hun respectieve
toepassingsgebieden dan niet onderling ex-
clusief?
Zoals de A-G aangekondigd had ging hij niet
verder op deze kwestie in. Wel gaf hij twee
bruikbare aanwijzingen om de scheidslijn
in concrete gevallen te trekken. Ten eerste
toonde de A-G zich voorstander van een te-
leologische interpretatie waarbij wordt nage-
gaan of de wetgevende bepaling in kwestie
beoogde een materie uitputtend te regelen,
die bijgevolg enkel nog uitgevoerd dient te
worden of, daarentegen, de verdere uitwer-
king ervan beoogd werd.29 Dat de A-G in
deze oefening bijzonder veel belang hecht
aan de intentie van de wetgever, terwijl ook
een meer objectieve benadering mogelijk
zou zijn, mag blijken uit zijn stelling dat ‘het
taalgebruik in de considerans van de delege-
rende wetgevingshandeling een bijzonder
nuttige aanwijzing [kan en moet] vormen
[aangezien] [d]e considerans (…) voor de
wetgever namelijk het beste medium [is] om
aan te geven wat zijn bedoeling is geweest’.30
Ten tweede wees de A-G erop dat niet enkel
de specifiek uit te voeren of aan te passen
bepaling in beschouwing moet genomen
worden, maar de wetgevende handeling in
haar geheel.31
Verder verwierp de A-G op terechte wijze
het gebruik van begrippen zoals ‘politieke’
en ‘technische’ aspecten om de scheidslijn
te trekken. Volgens de A-G brengen deze
begrippen geen verduidelijking aangezien
het ‘politieke’ reeds (nagenoeg) volledig zal
geregeld zijn in de wetgevende handeling
zelf, waardoor de gedelegeerde handeling
zelden zou gebruikt worden.32 Inderdaad,
hoewel de A-G hiervoor niet naar de zaak
Schengengrenscode verwees,33 kan opgemerkt
worden dat in die zaak het Hof in belangrij-
ke mate teruggreep naar de notie van ‘poli-
tieke keuzes’ om de essentiële elementen in
regelgeving te identificeren. Het zijn deze
elementen die de scheidslijn bepalen tussen
de wetgevende en de gedelegeerde hande-
ling.34
Indien de Commissie geen politieke functie
uitoefent bij de aanname van gedelegeerde
handelingen, betekent dit dan ook dat ze
geen discretionaire bevoegdheid uitoefent?
Deze gevolgtrekking wordt, opnieuw terecht,
door de A-G verworpen aangezien beide niet
gelijk te schakelen zijn.35 Meer bedenkelijk
merkt de A-G op dat ‘na Lissabon de koppe-
ling van het begrip wettelijk voorbehoud aan
“het essentiële”, zoals het door het Hof
placht te worden uitgelegd, moet worden
losgelaten’.36 Immers, boven werd reeds
opgemerkt dat het volledig vrijstaat aan de
wetgever om al dan niet gebruik te maken
van artikel 290 VWEU. Indien de wetgever
een bepaalde materie op haar essentiële en
niet-essentiële punten uitputtend wil regelen
staat dit hem vrij. Ook verwees de A-G in
zijn observatie op enigszins verwarrende
wijze naar het arrest Meroni,37 hoewel het
Hof in die zaak niet steunde op het onder-
scheid essentiële vs. niet-essentiële elemen-
ten en in die zaak ook geen delegatie van
wetgevende bevoegdheden aan de orde was.
Bij de toepassing van deze algemene en ab-
stracte overwegingen, legde de A-G er de
nadruk op dat de wetgever in Verordening
(EU) 528/2012 verscheidene malen gebruik
had gemaakt van de mogelijkheid om de
Commissie te machtigen onder artikel 290
VWEU, zodat deze niet kon verweten wor-
den dit instrument onvoldoende te benut-
ten.38 Wat betreft de (al dan niet) uit te voe-
ren bepaling wees de A-G er verder op dat
een stelsel van vergoedingen doorgaans in
de sfeer van uitvoering te situeren valt,39
zelfs indien de wetgevende praktijk voor
andere EU-agentschappen naar de tegenstel-
de conclusie lijkt te wijzen.40 Met betrekking
tot het meest contentieuze vraagstuk tussen
de instellingen oordeelde de A-G dat de be-
ginselen die de wetgever had vastgelegd in
artikel 80 lid 3 voldoende duidelijk en pre-
cies waren en dus louter een verdere uitvoe-
ring behoefden.41
De A-G concludeerde dat het inhoudelijk
wetgevende proces in artikel 80 was afge-
rond, te meer aangezien ook de lidstaten
(voor de vergoedingen betaalbaar aan de
nationale autoriteiten) met de beginselen
van artikel 80 lid 3 rekening dienen te hou-
den bij de uitvoering, onder artikel 291 lid 1
VWEU, van de verordening in nationaal
recht.42
’s Hofs arrest
In tegenstelling tot de A-G, en zoals gewoon-
lijk, waren de theoretisch abstracte beschou-
wingen in de analyse van het Hof beperkter.
Toch maakte het een aantal opmerkingen
over de wijzigingen die het Verdrag van
Lissabon geïntroduceerd had. Het Hof
merkte op dat het concept ‘uitvoering’ na
het Verdrag van Lissabon een beperktere
betekenis had verkregen aangezien het op-
gedeeld werd in uitvoering sensu stricto (arti-
kel 291 VWEU) en delegatie (artikel 290
VWEU). Daarenboven, en van groter belang
dan men aanvankelijk zou denken, maakte
het Hof een conceptuele link tussen de uit-
voerings- en gedelegeerde handeling door
te stellen dat ‘het begrip uitvoeringshande-
ling in de zin van artikel 291 VWEU [moet]
worden beoordeeld tegen de achtergrond
van het begrip gedelegeerde handeling in
artikel 290 VWEU’.43 Beide types handelin-
gen in beschouwing nemend merkte het
Hof op dat de wetgever ‘over een beoorde-
lingsbevoegdheid beschikt wanneer hij be-
slist om de Commissie een gedelegeerde
bevoegdheid op grond van artikel 290, lid 1,
VWEU dan wel een uitvoeringsbevoegdheid
op grond van artikel 291, lid 2, VWEU te
verlenen’.44 Dit zelfs indien, zoals boven
opgemerkt, de taal van laatste dwingender
overkomt dan die van artikel 290 VWEU.
Het Hof maakte dan ook duidelijk dat zijn
toetsing beperkt zou zijn tot de vraag of de
wetgever geen kennelijke beoordelingsfou-
ten had begaan door de Commissie een uit-
voeringsbevoegdheid te verlenen.45 Het Hof
herverwoordde de vraag m.b.t. de scheidslijn
verder ook op volgende wijze: kon de wetge-
ver redelijkerwijze tot de conclusie komen
dat de vastgestelde wettelijke regeling m.b.t.
het stelsel van vergoedingen (i) slechts nader
uitgewerkt diende te worden zonder dat
hierbij de wetgevende handeling gewijzigd
of aangevuld dient te worden en (ii) of voor
de uitvoering van dit stelsel eenvormige
voorschriften noodzakelijk zijn.46
Toegepast op het voorliggend geval merkte
het Hof op (i) dat de beginselen door de
wetgever uitgewerkt inderdaad neerkomen
op een volledig stelsel. De details die de
Commissie zou toevoegen door middel van
de voorziene uitvoeringshandeling kunnen
dan in geen geval de wetgevende handeling
wijzigen of aanvullen in de zin van artikel
290 VWEU.47 Het Hof oordeelde verder (ii)
dat de wetgever redelijkerwijze ervan uit
mocht gaan dat een stelsel van vergoedingen
betaalbaar aan een EU-agentschap (logischer-
wijs) uniforme voorschriften veronderstelt
voor de deugdelijke toepassing ervan.48
Aangezien aan beide voorwaarden voldaan
was, werd het beroep van de Commissie af-
gewezen.
Commentaar
Tijdens zijn hoorzitting voor het Europees
Parlement merkte de eerste vicevoorzitter
van de Commissie op, naar aanleiding van
een vraag van parlementslid Swoboda, dat
duidelijke criteria nodig zijn om de keuze
te maken tussen een gedelegeerde en uitvoe-
ringshandeling, maar dat ‘the Court has not
been very helpful [and] just says “sort your-
selves out” (…) that seems to be the indicati-
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on the Court has given us’.49 Hoewel dit in-
derdaad de eerste indruk kan zijn bij het
doorlezen van het arrest, lijkt dit toch iets te
kort door de bocht.
Nemen we de stelling van vicevoorzitter
Timmermans als aanvangspunt dan kunnen
we ons meteen de vraag stellen tegen wie
het Hof gezegd zou hebben dat ‘zij het zelf
maar moeten uitzoeken’ of ‘hun plan moe-
ten trekken’. Richtte het Hof deze boodschap
naar de drie politieke instellingen of naar de
twee armen van de wetgever? Timmermans
lijkt enigszins het eerste te suggereren
wanneer hij opmerkt dat bij gebrek aan cri-
teria onderschreven door de drie instellin-
gen, de keuze door de Commissie in een
wetgevingsvoorstel voor de uitvoerings- of
gedelegeerde handeling altijd oftewel het
Parlement of de Raad zal ontgoochelen,
waarbij zijzelf zich te midden van beide in-
stellingen bevindt.
Over deze zienswijze valt natuurlijk veel te
zeggen. De zaak in casu toont immers al aan
dat de Commissie zich in deze kwestie niet
zomaar tussen Raad en Parlement bevindt
en zeker niet kan voorgesteld worden als
een neutrale toeschouwer. Ook mag duide-
lijk zijn uit het bovenstaande dat het Hof en
ook de A-G vooral de nadruk leggen op de
keuze van de wetgever. Zo wordt er bijvoor-
beeld niet gesproken over de wetgevende
handeling die een uitvoerings- of gedelegeer-
de bevoegdheid aan de Commissie over-
draagt, maar de wetgever die hierin een
keuze maakt. Het arrest van het Hof stelt
dan ook de wetgever in een sterke positie
vis-à-vis de Commissie in zijn keuze tussen
beide types handelingen. Het Hof maakt
immers duidelijk dat het deze keuze slechts
beperkt zal toetsen, terwijl het Hof ook geen
criteria naar voren heeft geschoven die de
politieke instellingen in de toekomst kunnen
gidsen bij hun keuze. De enige grens die
men uit het arrest kan afleiden is dat het
Hof in de toekomst zal ingrijpen wanneer
een machtigingsclausule in een wetgevings-
handeling een uitvoeringsbevoegdheid aan
de Commissie toekent waarbij haar zulk een
discretionaire bevoegdheid zou toegekend
worden die haar in de mogelijkheid stelt (of
zelfs verplicht) om een wetgevende hande-
ling aan te vullen.50 Het gebrek aan duidelij-
ke criteria (afgesproken door de instellingen
of opgelegd door het Hof) was ook de aanlei-
ding voor de vraag van parlementslid Swobo-
da aan Timmermans. Het Parlement pro-
beert immers geruime tijd om tot een nieuw
inter-institutioneel akkoord te komen met
de Commissie en Raad betreffende het ge-
bruik van de gedelegeerde en uitvoeringshan-
delingen.51
Indien het Hof zulke duidelijke criteria niet
aanreikte,52 wat kunnen we dan wel leren
uit deze zaak? Hier moet nogmaals opge-
merkt worden dat het Hof de beide types
handelingen conceptueel met elkaar ver-
bindt, door te stellen dat de functie van beide
enkel kan verstaan worden in verhouding
tot elkaar. Dit had ook zijn weerslag op de
herwerkte test van het Hof. Immers, wan-
neer de wetgever de Commissie wil machti-
gen om iets ‘toe te voegen’ aan een wetgeven-
de handeling is de eerste vraag of de wetge-
ver van de Commissie verlangt dat zij de
niet-essentiële elementen van de wetgevende
handeling wijzigt of aanvult. Indien dit niet
het geval is,53 moet de vraag gesteld worden
of de specifieke bepalingen in casu een uit-
voering volgens eenvormige voorschriften
vereisen. Onder deze test moet op de eerste
vraag neen en op de tweede vraag ja geant-
woord worden opdat de Commissie gemach-
tigd kan worden om een uitvoeringshande-
ling aan te nemen. Is het antwoord op de
eerste vraag ja, dan moet de Commissie ge-
machtigd worden om een gedelegeerde
handeling vast te stellen. Indien op beide
vragen neen geantwoord wordt, moet de
uitvoering aan de lidstaten overgelaten wor-
den overeenkomstig artikel 291, lid 1 VWEU.
Hoewel een en ander de indruk kan wekken
dat in het standaardscenario de Commissie
een gedelegeerde bevoegdheid toegekend
wordt, moet eraan herinnerd worden dat het
Hof nu bevestigd heeft dat de wetgever bijna
soeverein oordeelt over de keuze tussen
beide handelingen alsook over de elementen
waarmee het Hof zal rekening houden bij
de toetsing van deze keuze.
Verder geeft deze test zelf geen uitsluitsel
over het al dan niet bestaan van een grijze
zone, maar uit de toepassing ervan blijkt dat
het Hof de grijze-zone-these onderschrijft.
Ook bevestigt de test het of-ofkarakter van
beide handelingen. Immers, indien een
‘toevoeging’ niet neerkomt op een wijziging
of aanvulling van een wetgevende handeling,
suggereert het Hof dat deze toevoeging
noodzakelijkerwijze onder het begrip ‘uitvoe-
ring’ valt, waarbij de resterende vraag is of
dit uitvoering onder artikel 291 lid 1 VWEU
is (lidstaten) of onder artikel 291 lid 2 VWEU
(Commissie of uitzonderlijk de Raad). Bijge-
volg zijn er maar vier mogelijke scenario’s:
(i) toevoeging van essentiële elementen door
middel van nieuwe wetgeving, (ii) toevoe-
ging door de wijziging of aanvulling van
niet-essentiële elementen door middel van
gedelegeerde handeling, (iii) toevoeging door
uitvoering via de Commissie (of Raad) en
(iv) toevoeging door uitvoering via de lidsta-
ten.
Deze repercussie van de test van het Hof
staat op gespannen voet met het oordeel van
het Hof in de zaak Short-selling, twee maan-
den eerder. In die zaak oordeelde het Hof
immers dat het stelsel van uitvoeringsbe-
voegdheden (in brede zin) zoals neergelegd
in artikel 290 en 291 VWEU geen compleet
stelsel uitmaakt en dat de EU-wetgever ande-
re autoriteiten dan deze voorzien in beide
artikelen kan machtigen om andere uitvoe-
rende (in brede zin) handelingen dan de
uitvoerings- en gedelegeerde handeling aan
te nemen.54 In de huidige zaak gaat het Hof
er evenwel van uit dat de wetgever enkel
keuze heeft tussen de scenario’s voorzien in
artikel 290 en 291 VWEU alsof beide toch
een compleet en gesloten stelsel uitmaken.
Als antwoord op de vraag van het parlements-
lid Swoboda antwoordde Timmermans dat
duidelijke en objectieve criteria ten grond-
slag moeten liggen aan de keuze tussen de
gedelegeerde en de uitvoeringshandeling.
Echter, in de zaak ECHA-vergoedingen heeft
het Hof de criteria van de Commissie juist
verworpen en er resten de wetgever (en
vooral de Raad) weinig redenen om bijvoor-
beeld een (bindend) interinstitutioneel ak-
koord aan te gaan waarin gemeenschappelij-
ke objectieve criteria worden bepaald (cf.
supra).
De Commissie ziet zichzelf nu dus in een
eerder zwakke positie, hoewel het arrest van
het Hof uiteindelijk vooral ook een bevesti-
ging is van zijn traditionele grote terughou-
dendheid in alles wat met comitologie te
maken heeft.55 Toch mag hier opgemerkt
worden dat het Hof ook geen houvast zocht
in eerdere wetgeving waarin de vergoedin-
gen betaalbaar aan EU-agentschappen aan
de orde waren, terwijl die wetgeving immers
het standpunt van de Commissie ondersteun-
de.56 Gesteld dat de Commissie er niet in
slaagt om gemeenschappelijke criteria vast
te leggen met de Raad en het Parlement, is
zij dan volledig machteloos wanneer in het
wetgevend proces deze beide instellingen
een voorstel van de Commissie zodanig
amenderen dat de Commissie gedelegeerde
bevoegdheden volledig ontzegd worden?
Hier zou men kunnen argumenteren dat de
‘nucleaire optie’ altijd openstaat aan de
Commissie en dat zij, aangezien ze het mo-
nopolie op het wetgevend voorstel heeft, ook
te allen tijde een voorstel weer kan intrekken
indien Raad en Parlement een loopje nemen
met de originele doelstellingen en intenties
van het oorspronkelijk voorstel. Echter juist
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deze vraag is nu hangende voor het Hof in
een zaak die, niet toevallig, ook gerelateerd
is aan de comitologie.57
Na het politiek akkoord tussen Raad en
Parlement en juist voordat de wetgevende
handeling zou ondertekend worden, heeft
de Commissie haar wetgevingsvoorstel tot
vaststelling van algemene bepalingen voor
macrofinanciële bijstand aan derde landen
ingetrokken.58 De Commissie besloot hiertoe
aangezien Raad en Parlement overeen waren
gekomen om de individuele besluiten tot
het verlenen van bijstand via een wetgevende
procedure aan te nemen, terwijl de Commis-
sie in haar voorstel hiervoor een uitvoerings-
handeling had vooropgesteld, aangenomen
via de onderzoeksprocedure van de comito-
logieverordening.59 De Raad heeft het intrek-
kingsbesluit van de Commissie nu aange-
vochten voor het Hof, o.a. argumenterend
dat de Commissie met deze handeling het
beginsel van loyale samenwerking en het
institutioneel evenwicht geschonden heeft.
Conclusie
De zaak ECHA-vergoedingen was de eerste
gelegenheid voor het Hof om te oordelen
over de scheidslijn tussen gedelegeerde en
uitvoeringshandelingen. Het Hof volgde
evenwel zijn traditionele ingesteldheid inza-
ke comitologieaangelegenheden, waarbij het
zo veel flexibiliteit als mogelijk overlaat aan
de wetgever.
Het Hof bevestigde hiermee dat de wetgever
over een aanzienlijke discretionaire beoorde-
lingsmarge beschikt in zijn keuze tussen de
gedelegeerde en uitvoeringshandeling om
bepaalde elementen aan een wetgevende
handeling toe te voegen. Het Hof verwierp
dus het argument van de Commissie dat het
hier om twee elkaar wederzijds uitsluitende
toepassingsgebieden betreft.
De flexibiliteit die het Hof laat aan de EU-
wetgever volgt verder ook uit de ontstentenis
van concrete criteria om de scheidslijn tus-
sen beide typen handelingen te trekken. Het
Hof had deze kunnen opleggen om de dis-
cretionaire beoordelingsmarge van de EU-
wetgever te kaderen, maar heeft dit nagela-
ten. Onder de test die het Hof hanteert
worden de gedelegeerde en de uitvoerings-
handeling wel voorgesteld als deel uitma-
kend van een compleet en gesloten systeem
voor ‘uitvoerende’ (in brede zin) regelgeving.
Immers, indien niet-essentiële elementen
moeten toegevoegd worden aan een wetge-
vingshandeling zonder dat het hierbij gaat
over een wijziging of aanvulling, gaat het
ipso facto over uitvoering onder artikel 291
VWEU. De mogelijkheid om een autoriteit,
niet voorzien in beide artikelen, te machti-
gen bepaalde niet-wetgevende handelingen,
die geen gedelegeerde of uitvoeringshande-
lingen zijn, aan te nemen werd door het Hof
niet gecontempleerd, hoewel het Hof deze
mogelijkheid zelf gecreëerd heeft in Short-
selling.
Kort gesteld, en in het licht van de opmerkin-
gen van vicevoorzitter Timmermans, heeft
het Hof de Raad en Parlement opgedragen
een en ander zelf uit te zoeken, maar het
kan niet gezegd worden dat de Commissie
in deze kwestie een neutrale waarnemer is.
De Commissie blijft nu achter met weinig
drukkingsmiddelen in het wetgevend proces
en zelfs het sowieso meest onpraktische
middel, de intrekking van het wetgevings-
voorstel, ligt nu ter discussie voor het Hof,
niet toevallig in een zaak gerelateerd aan de
comitologie.
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tot uitvoering van werken
Inleiding
De publicatie van het voornemen de rechter-
lijke macht op de kortst mogelijke termijn
te voorzien van een nieuw gerechtsgebouw,
geschikt om alle te Bari zittende rechters
onder te brengen, heeft geleid tot een om-
vangrijk beroep op de Italiaanse rechter. In
de beschrijving van het hoofdgeding in het
arrest van het Hof van Justitie blijkt van één
uitspraak van het Tribunale amministrativo
regionale per la Puglia, vijf uitspraken van
de Consiglio di Stato, waaronder de verwij-
zingsbeslissing, en één uitspraak van de
Corte suprema di cassazione. Voorts heeft
de Commissie naar aanleiding van een door
de Comune di Bari ingediende klacht, op
basis van artikel 258 VWEU een inbreukpro-
cedure tegen Italië ingeleid.1 De eerste preju-
diciële vraag heeft betrekking op de kwalifi-
catie van de overeenkomst: gaat het om de
verwezenlijking van een bouwwerk of om
een huurovereenkomst omdat de betrokken
bouwwerken door Pizzarotti in verhuur
zullen worden gegeven aan de opdrachtge-
ver, te weten de Comune di Bari. De tweede
prejudiciële vraag ziet op het gezag van ge-
wijsde van een rechterlijke beslissing die,
afhankelijk van het antwoord op de eerste
prejudiciële vraag, in strijd is met het recht
van de Unie.
Het hoofdgeding
Feiten
Op 14 augustus 2003 heeft de Comune di
Bari een openbare aankondiging gepubli-
ceerd2 van een ‘marktonderzoek’ naar de
verwezenlijking van een nieuw gebouw vol-
gens de aanwijzingen in het bestek. Een
bedrag van € 43,5 miljoen was toegewezen
en dat bedrag moest worden verhoogd met
€ 3 miljoen per jaar, die de gemeente toen-
tertijd uitgaf aan de huur van de gebouwen
waarin de gerechten waren ondergebracht.
De voorgenomen bouwwerkzaamheden
– 105 –
S
E
W
-
N
U
M
M
E
R
2
•
F
E
B
R
U
A
R
I
2
0
1
5
